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摘 要 : [目的 /意义 ] 探 讨 政府 数据 开放 中 公众 参与 的 理论 模式 , 旨 在 指导 政府 部 门 有 效 实现 公众 参与 数据 开放 的 政策 目 
标 , 以 及 推进 政府 数据 开放 中 公众 参与 议题 的 研究 进展 。|[ 方 法 /过 程 ] 采 用 文献 分 析 法 、 逻 辑 分 析 法 和 人 案例 分 析 


法 ,同时 以 公众 参与 阶梯 理论 作为 分 析 工 具 ,构建 并 实证 政府 数据 开放 中 的 公众 参与 模式 。[ 


结果 /结论 ] 政府 数 


据 开 放 中 的 公众 参与 可 从 理论 层面 构建 为 告知 型 参与 、 咨 询 型 参与 合作 型 参与 和 授权 型 参与 4 种 模式 ,其 核心 
涵义 分 别 是 政府 向 公众 传达 信息 、 政 府 咨询 公众 意见 、 政 府 与 公众 平等 合作 、 政 府 与 公众 共同 治理 。 这 4 种 政府 
数据 开放 公众 参与 理论 模式 一 方面 在 政府 意图 、 主 导 力量 、 信 息 流动 .公众 信息 知晓 度 和 公众 自治 程度 方面 存在 
明显 的 特征 差异 , 另 一 方面 从 国内 外 政府 数据 开放 公众 参与 实践 案例 中 获得 良好 的 经 验 支持 。 
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公众 参与 ”公众 参与 阶梯 理论 


理论 模式 
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和 
,ED 


问题 的 提出 


CJ 自 2009 年 奥巴马 政府 把 参与 (participation ) 确立 
类 -开放 政 府 创 新 计划 ”( Open Government Initiative ) 的 
基 林 原则 以 来 ,公众 参与 作为 推动 世界 政府 数据 开放 
运 基 的 重要 方式 广 受 各 国政 府 重视 。 美 国 在 《透明 与 
形 答 的 政府 备忘录 》 中 提出 “建立 透明 的 公众 参与 
的 协作 的 制度 体系 "目标 要 求 后 ,进一步 在 《开放 
数据 行动 计划 》 中 倡导 ;要 与 社会 力量 协作 为 开放 数 
据 需 设 定 发 布 的 优先 度 ,同时 更 重视 社会 反馈 以 提升 
服务 水 平 "中 。 英 国 在 《开放 政府 国家 行动 计划 》《 开 
放 式 政府 伙伴 关系 :英国 国家 行动 计划 (2013)》 中 相 
继 提出 了 “鼓励 公民 积极 参与 政府 建设 ,推动 改革 , 刺 
激 创新 "5 “与 民间 组 织 合 作 确 定 多 领域 的 高 价值 数 
据 集 , 积 极 鼓励 社会 组 织 利用 开放 数据 ,创造 经 济 价 
值 " 外 等 要 求 。 我 国 国务 院 印 发 的 《促进 大 数据 发 展 
行动 岗 要 》 也 明确 指出 : “鼓励 政府 与 企业 、 社 会 机 构 
开展 合作 ,通过 政府 采购 .服务 外 包 、 社 会 众 包 等 多 种 
方式 ,依托 专业 企业 开展 政府 大 数据 应 用 ,降低 社会 管 
理 成 本 ”5 。 与 此 同时 ,世界 各 地 涌现 出 大 量 公众 参与 
政府 数据 开放 的 实践 案例 ,其 中 具有 代表 性 的 如 美国 


的 政 企 合作 开发 数据 开放 平台 APP ,英国 的 开放 数据 
对 话 (Open Data Dialogue) 澳大利亚 的 政府 数据 开放 
清单 与 开放 报告 .新加坡 政府 的 网 络 平台 信息 反馈 机 
制 建设 ,以 及 我 国 上 海 市 的 “SODA” 开 放 数 据 创 新 应 用 
大 赛 广东 省 的 政府 购买 数据 开放 服务 ,海口 市 的 警 企 
合作 发 布 交通 数据 等 。 在 此 背景 下 ,探讨 政府 数据 开 
放 中 公众 参与 的 理论 模式 ,解析 公众 参与 政府 数据 开 
放 的 不 同形 式 及 其 属性 ,是 指导 政府 部 门 回 应 和 实现 
数据 开放 中 公众 参与 这 一 政策 目标 的 重要 研究 课题 。 
当前 学 界 关 于 政府 数据 开放 中 公众 参与 议题 的 系 
统 研究 较 少 ,更 多 的 是 在 关注 政府 数据 开放 相关 议题 
时 财 入 了 公众 参与 的 主体 .价值 .途径 .问题 ,对 策 等 参 
与 要 素 的 探讨 。 已 有 研究 大 致 可 以 分 为 公众 参与 的 价 
值 与 意义 .环节 与 内 容 \ 方 式 与 路 径 、 类 型 与 模式 4 个 
方面 :中 关于 政府 数据 开放 中 公众 参与 的 价值 与 意义 。 
学 者 们 从 政治 价值 经济 价值 社会 价值 等 方面 总 结 
公众 参与 对 政府 以 及 公众 自身 的 效用 。N. Huijboom 
和 了 V.D.， Break 认为 公众 参与 政府 数据 开放 能 够 协 
助 政府 解决 公共 事务 创造 经 济 社会 价值 和 激活 社会 
创新 ”;M.， Kassen 指出 公众 参与 通过 提供 有 价值 的 信 
息 和 集体 智慧 ,可 以 提升 政府 的 科学 决策 能 力 ” ; 黄 如 


* 本 文系 国家 社会 科学 基金 青年 项 目 " 我 国 基本 公共 服务 质量 监测 体系 构建 研究 ”( 项 目 编号 :18CZZ034 ) 研究 成 果 之 一 。 


作者 简介 : 陈 朝 兵 (ORCID :0000 -0003 -3318 -7871 ) ,副教授 ,博士 , 硕 了 


0001 -9681 -0742 ) ,硕士 研究 生 。 


EF 生 导师 ,E-mail;chenchaobing818@163. com; 简 婷 婷 (ORCID :0000 - 


收 稿 日 期 :2020 -06 -04 修 回 日 期 :2020 -09 -04 本 文 起 止 页 码 :58 -68 “本文 责任 编辑 : 徐 健 


58 


ChinaXiv 合 作 期 刊 


陈 朝 兵 ， 简 婷 婷 .政府 数据 开放 中 的 公众 参与 模式 :理论 构建 与 案例 实证 [Jj]. 图 书 情报 工作 ,2020 ,64(22 ) :58 - 68. 


花 指 出 政府 数据 开放 中 引入 公众 参与 可 以 实现 公众 建 
言 献策 .表达 利益 诉求 ,进而 帮助 政府 发 现 新 需求 间 
业务 .新 市 场 ”。 回 关于 政府 数据 开放 中 公众 参与 的 
环节 与 内 容 。 研 究 认为 公众 参与 应 当 贯穿 政府 数据 开 
放 整 个 活动 过 程 ,包括 政策 的 制定 ` 数 据 的 创建 和 采 
集 ,数据 的 加 工 与 处 理 ,数据 的 共享 与 利用 以 及 隐私 保 
护 、 政 府 数据 开放 的 监督 与 评估 等 诸多 环节 。J. Hivon 


h 


和 


门户 .业务 智能 .流程 优化 .产品 /服务 改进 、 研 究 和 发 
展 等 。 

总 体 来 看 ,已 有 研究 关注 到 了 政府 数据 开放 中 公 
众 参与 的 一 些 基 础 性 问题 ,并 逐渐 积累 了 一 批 值得 肯 
定 的 研究 成 果 ,但 仍然 存在 两 个 方面 的 不 足 : 中 直接 针 
对 政府 数据 开放 中 公众 参与 议题 的 研究 较 少 。 已 有 相 
关 研 究 大 多 分 散在 政府 数据 开放 的 其 他 研究 议题 ( 如 


和 R. Titah 对 加 拿 大 的 实证 调查 发 现 ,公众 参与 政府 
数据 开放 的 环节 与 领域 涉及 资源 (如 人 才 技术 资金 
等 ) 整 合 与 共享 门户 网 站 建设 与 APP 研发 .公众 知情 
权 运 动 .政府 财政 预算 把 控 与 行政 府 败 防治 等 ; 陈 朝 
兵 认为 可 在 政府 数据 开放 的 政策 制定 与 实施 、 过 程控 
制 与 监督 结果 评价 与 意见 反馈 等 环节 ,以 及 数据 形成 
与 搜集 ,数据 共享 与 利用 .数据 安全 与 隐私 保护 等 方面 
仿 莒 和 吸纳 公众 参与 ”。@ 关 于 政府 数据 开放 中 公 
众 佐 与 的 方式 与 途径 。 学 者 们 着 眼 于 数据 利用 环节 总 
缚 四 主 要 的 参与 方式 与 有 效 路 答 。D，S，Seyogo 等 指 
册 Z 众 参与 政府 数据 开放 的 实践 形式 有 APP 数据 应 
用 玲 办 在 线 竞 赛 .启动 数据 消费 项 目 、 利 用 社交 媒体 
了 等 ;P. Johnson 和 和 P. Robinson 将 公众 参与 政 
讼 疾 据 开放 的 方式 概括 为 政府 将 数据 发 布 到 平台 上 多 
许 众 获取 ,以 及 主办 竞赛 活动 合作 建立 试点 项 目 以 
拱 吉 数据 增值 利用 两 种 ; 郑 舌 认为 促进 政府 数据 开 
放 审 公 众 参 与 的 途径 包括 降低 数据 获取 和 互动 交流 门 
榨 黎 实 平台 互动 交流 功能 .加 强 社交 媒体 工具 使 用 
等 名 。@ 关 于 政府 数据 开放 中 公众 参与 的 类 型 与 模 
式 二 部 分 学 者 基于 实践 经 验 对 参与 类 型 进行 概括 。 
RCE. Sieber 和 P. A. Johnson 将 公民 参与 政府 数据 开 
放 的 模式 分 为 墙 上 数据 ,代码 交换 .公民 问题 追踪 器 、 
参与 式 开 放 数据 4 种 ; 沙 勇 忠和 赵 润 娣 在 考察 美国 
开放 政府 计划 中 的 公众 参与 时 提出 网 络 公众 参与 . 正 
式 公众 参与 .面对面 公众 参与 以 及 开放 政府 文化 创建 
4 种 类 型 "5 。 另 有 部 分 学 者 关注 到 数据 共享 利用 环节 
的 公众 参与 模式 ,并 从 参与 主体 的 角度 划分 了 不 同 的 
模式 类 型 。 李 平 根据 参与 主导 力量 的 不 同 将 数据 利用 
模式 分 为 企业 主导 以 及 公众 主导 两 种 类 型 "9 ; 黄 如 花 
总 结 了 政府 数据 开放 共享 中 公众 与 政府 的 合作 模式 包 
括 政府 主导 型 .企业 主导 型 .政府 主导 市 场 化 运作 3 种 
类 型 ""。 还 有 学 者 针对 性 地 研究 了 企业 参与 数据 利 
用 的 模式 。G. Magalhaes 和 C. Roseira 基于 前 人 提出 
的 公众 使 用 数据 的 5 种 用 途 扩展 出 12 种 企业 利用 模 
式 ,分 别 是 倡导 .咨询 .数据 精炼 .数据 结构 化 .单一 用 
途 的 应 用 程序 交互 式 应 用 程序 ,数据 平台 开放 数 据 


政策 制定 数据 共享 与 利用 、 隐 私 保 护 等 ) 中 , 较 少 直接 
针对 政府 数据 开放 中 的 公众 参与 议题 开展 研究 ,从 而 
未 能 深入 挖掘 公众 参与 的 要 素 与 过 程 ,限制 了 公众 参 
与 研究 的 理论 深度 。Q@ 关 于 政府 数据 开放 中 公众 参与 
模式 研究 的 系统 性 和 理论 性 不 足 。 尽 管 有 学 者 从 参与 
主体 的 角度 提出 了 公众 参与 数据 开放 利用 模式 的 值得 
参考 的 观点 ,但 政府 数据 开放 是 一 个 系统 活动 ,公众 参 
与 不 应 当 只 局 限于 数据 利用 环节 ,还 需 立 足 数据 开放 
全 生命 周期 的 各 个 环节 ,以 及 政策 制定 、 隐 私 保 护 、 数 
据 安全 等 诸多 要 素 进行 深入 拓展 。 此 外 ,大 多 数学 者 
对 公众 参与 模式 的 研究 尚 停留 在 参与 形式 的 基本 介绍 
或 解读 层面 ,缺乏 从 理论 层面 对 参与 模式 做 出 系统 分 
析 。 

综 上 分 析 , 笔 者 吸纳 借鉴 西方 经 典 的 民主 政治 理 
论 一 一 公众 参与 阶梯 理论 (Ladder of Citizen Participa- 
tion) ,结合 政府 数据 开放 的 情景 特质 ,探索 构建 政府 数 
据 开 放 中 公众 参与 的 理论 模式 。 在 此 基础 上 ,采取 多 
案例 研究 法 ,对 构建 的 各 类 政府 数据 开放 公众 参与 模 
式 进 行 叙 事 性 说 明和 提供 经 验 案例 支持 。 


2 政府 数据 开放 中 公众 参与 模式 的 构建 


2.1 基础 概念 界定 

“公众 参与 "一 词 源 于 西方 ,是 政治 学 与 行政 学 科 
中 的 重要 概念 。 笔 者 借鉴 北京 大 学 俞 可 平 教授 对 公众 
参与 的 定义 ,将 政府 数据 开放 中 的 公众 参与 界定 
为 :社会 公众 在 政府 数据 开放 过 程 中 ,通过 特定 方式 和 
程序 进行 的 表达 意见 和 诉求 ,提供 和 获取 信息 数据 ,与 
政府 开展 合作 等 则 在 提高 政府 数据 开放 质量 和 满意 度 
的 行为 活动 。 具 体内 涵 包 括 : 首 先 ,参与 主体 包括 自然 
人 和 以 组 织 形式 存在 的 法 人 ,如 企业 、 社 会 组 织 、 自 治 
组 织 .新 闻 媒 体 、 普 通 公 民 等 。 其 次 ,参与 环节 涵盖 从 
数据 收集 整理 到 数据 公开 发 布 再 到 数据 增值 利用 的 政 
府 数据 开放 全 周期 ,贯穿 政府 数据 开放 政策 制定 与 实 
施 的 全 过 程 。 再 次 ,参与 方式 和 途径 既 有 传统 的 民主 
恩 谈 会 .听证 会 .座谈 会 ,论证 会 等 ,也 有 信息 网 络 时 代 
的 在 线 调 查 、 开 放 数 据 对 话 、 数 据 开放 平台 意见 反馈 、 
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数据 圆桌 会 议 等 。 最 后 ,参与 价值 在 于 增强 民众 对 政 
府 数 据 开 放 的 政治 信任 .支持 度 和 满意 度 ,提高 政府 数 
据 开 放 的 政策 认同 和 服务 质量 。 

所 谓 模式 ,一 般 指 某 种 事物 的 标准 形式 , 现 已 逐步 
演变 成 为 一 种 方法 .范式 或 结构 体系 ” 。 因 此 ,本 文 
中 政府 数据 开放 中 的 公众 参与 模式 是 指 集 参 与 主体 、 
环节 途径 目标、 结果 等 于 一 体 的 公众 参与 行为 的 简 
化 与 标准 样式 。 

2.2 公众 参与 阶梯 理论 及 其 适用 性 

公众 参与 阶梯 理论 由 美国 学 者 雪 莉 * 阿 恩 斯 坦 
(S. R.Armnstein) 于 1969 年 在 (公众 参与 的 阶梯 》 一 文 
中 提出 。 该 理论 认为 ,按照 主导 公众 参与 的 力量 来 源 、 
公众 对 政府 信息 的 知晓 程度 .参与 的 主要 手段 .公众 自 
| 公众 参与 可 划分 为 “ 非 实质 参与 ” 
性 参与 ” 和 “实质 性 参与 ”3 个 层次 ,并 具体 包括 
操 绿 manipulation ) 治疗 (therapy) 告知 (informing) 、 
2 consultation ) 、 安抚 (placation ) 合作 (partner- 
sD ,授权 (delegated power) 和 公众 控制 (citizen con- 
treB8 种 类 型 ,如 图 1 所 示 : 


公众 控制 
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1 公众 参与 阶梯 示意 


位 于 公众 参与 阶梯 最 下 端的 第 一 层次 属于 非 实质 
参与 层次 ,包括 操纵 与 治疗 两 个 梯级 。 该 层次 只 是 一 
种 形式 上 的 公众 参与 ,政府 既 不 向 公众 传达 有 用 信息 
也 不 与 其 进行 交流 与 讨论 ,参与 的 目的 仅 是 推动 公 众 
接受 决策 。 第 二 层次 属于 象征 性 参与 ,依次 包括 告知 、 
咨询 和 安抚 3 个 梯级 。 在 这 一 层次 ,公众 能 获得 有 关 
决策 的 信息 ,并 知晓 其 享有 的 权利 与 义务 。 同 时 ,决策 
者 也 就 某 些 事务 向 公众 开展 咨询 ,保证 公众 发 言 权 ,并 
对 公众 意见 与 诉求 进行 有 限 采 纳 与 反馈 ,从 而 实现 安 
抚 公 众 的 目的 。 可 见 , 不 同 于 非 实质 参与 层次 ,象征 性 
参与 层次 的 信息 流动 不 再 是 自 上 而 下 的 单 向 流动 , 决 
策 者 和 公众 之 间 已 经 发 生 一 定 的 互动 行为 。 处 于 阶梯 


最 高 层 的 是 实质 性 参与 层次 ,包括 合作 、 授 权 与 公众 控 
制 3 个 梯级 。 在 这 一 层次 ,不 仅 公众 得 以 与 决策 者 达 
成 合作 伙伴 关系 ,而 且 伴 随 决 策 者 大 量 的 授权 行为 , 公 
众 的 决策 主导 地 位 不 断 增强 ,直至 最 终 实 现 自主 决策 
管理 。 

公众 参与 阶梯 理论 发 镍 于 城市 规划 领域 ,其 后 逐 
渐 被 广泛 应 用 于 其 他 领域 (如 环境 治理 ”、 社 区 管 
理 ” 政策 执行 ”等 ) 公 众 参与 问题 的 分 析 ,迄今 已 成 
为 分 析 公 众 参与 类 型 与 模式 的 经 典 理论 工具 。 就 本 研 
究 的 政府 数据 开放 公众 参与 模式 而 言 , 公 众 参 与 阶梯 
理论 亦 具 有 良好 的 适用 性 ,这 是 因为 :一 方面 ,公众 参 
与 阶梯 理论 以 公众 参与 类 型 和 模式 为 分 析 对 象 ,并 根 
据 公众 影响 力 、 参 与 手段 .公众 与 政府 关系 等 标准 , 划 
分 出 内 涵 与 特征 各 异 的 公众 参与 模式 。 另 一 方面 , 政 
府 数 据 开 放 作 为 一 项 复杂 的 系统 工程 和 一 个 动态 的 发 
展 过 程 ,其 间 的 公众 参与 活动 表现 出 多 样 性 .复杂 性 、 
层次 性 的 特征 ,这 就 为 运用 公众 参与 阶梯 理论 构建 不 
同 的 政府 数据 开放 公众 参与 模式 提供 了 条 件 和 可 能 。 
2.3 基于 公众 参与 阶梯 理论 的 政府 数据 开放 公众 参 
与 模式 构建 
2.3.1 政府 数据 开放 中 公众 参与 的 特殊 性 

公众 参与 发 生 场 域 或 情景 的 特殊 性 是 探讨 公众 参 
与 相关 命题 的 重要 考量 ,尤其 是 当 运用 公众 参与 的 一 
般 理 论 知 识 分 析 特 定 领域 中 的 公众 参与 问题 时 更 是 如 


此 。 因 此 ,笔者 运用 公众 参与 阶梯 理论 构建 政府 数 
据 开 放 中 的 公众 参与 模式 ,一 个 必要 前 提 是 解析 政府 


数据 开放 中 公众 参与 的 特殊 性 。 
第 一 ,在 参与 目的 方面 ,公众 参与 是 为 了 促进 政府 
数据 开放 目标 的 达成 。 政 府 数据 开放 以 透明 开放 ` 参 
与 、 合 作为 宗旨 , 旨 在 激发 公众 创造 力 ,实现 政府 数据 
增值 利用 和 政府 治理 能 力 提升 。 这 对 于 公众 参与 而 
言 ,一 方面 ,基于 公众 参与 的 意见 表达 、 信 息 交 流 .评价 
反馈 监督 建议 等 对 于 政府 数据 开放 中 数据 价值 的 开 
发 及 实现 具有 重要 意义 ”。 另 一 方面 ,互联 网 公司 、 
大 数据 企业 、 科 研 院 所 等 特定 参与 主体 能 够 协助 政府 
解决 复杂 技术 供给 不 足 \ 公 共 服 务 提供 低 效 等 问题 , 实 
现 政 府 与 公众 的 协同 治理 。 
第 二 ,在 参与 过 程 方 面 ,公众 参与 随 政府 数据 开放 
生命 周期 环节 的 递 进而 逐渐 深入 。 政 府 数 据 开放 遵循 
数据 创建 与 采集 数据 组 织 与 处 理 、 数 据 储 存 与 发 布 、 
数据 发 现 与 获取 、 数 据 增值 与 评价 的 全 生命 周期 环节 。 
伴随 政府 数据 开放 生命 周期 环节 的 递 进 ,公众 参与 先 
后 经 历 信息 知晓 意见 反馈 数据 利用 、 价 值 创 造 等 不 
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陈 朝 兵 ， 简 婷 婷 .政府 数据 开放 中 的 公众 参与 模式 :理论 构建 与 案例 实证 [可 .图 书 情报 工作 ,2020 ,64(22 ) :58 -68. 


同 层次 ,公众 参与 的 深度 逐渐 加 深 ,公众 与 政府 的 互动 
不 断 增 强 。 

第 三 ,在 参与 结果 方面 ,公众 参与 直接 影响 政府 数 
据 开放 的 成 功 与 否 。 在 政府 数据 开放 中 ,作为 参与 主 
体 的 公众 还 具有 其 他 多 重 身份 ,如 不 仅 是 政府 数据 获 
取 和 利用 的 需求 者 ,也 是 政府 数据 开放 服务 的 接受 者 ， 
这 意味 着 公众 参与 政府 数据 开放 的 广泛 程度 是 影响 政 
府 数据 开放 成 功 与 否 的 关键 因素 ”1。 这 对 于 占据 政 
府 数据 开放 主导 地 位 的 政府 而 言 ,需要 积极 创造 公众 
参与 的 机 会 与 条 件 ,通过 保障 公众 参与 的 质量 以 提升 
政府 数据 开放 的 水 平 。 

2.3.2 ”基于 特殊 性 考量 的 政府 数据 开放 公众 参与 模 
式 的 构建 过 程 

一 公众 参与 阶梯 理论 为 政府 数据 开放 中 公众 参与 模 
式 辆 构建 提供 了 可 行 的 分 析 工 具 , 但 不 意味 着 公众 参 
与 阶梯 理论 中 的 8 种 模式 都 适用 于 政府 数据 开放 中 的 
代 供 参与 。 结 合 政府 数据 开放 中 公众 参与 的 特殊 性 ， 
笔 削 对 8 种 参与 模式 进行 第 选 ,具体 如 下 : 

< 下 首先 ,排除 “操纵 "型 “治疗 "型 “公众 控制 "型 参 
与 询 式 。“ 操 纵 " 和 “治疗 " 型 参与 是 政府 处 于 绝对 主 
感 基 位 和 公众 处 于 绝对 附庸 从 属地 位 的 参与 模式 , 公 
NB 未 发 生 能 动 性 的 参与 行为 ,只 是 被 动 和 单方 面 接 
菇 误 府 传达 的 意志 与 信息 。 例 如 “治疗 "型 参与 中 政 
府 量 然 会 安排 公众 参与 大 量 事务 ,但 参与 的 目的 不 是 
六 天 完善 决策 ,而 是 提高 公众 政策 理解 能 力 和 消除 公 
众 赤 满 情绪 。 而 在 政府 数据 开放 中 ,公众 参与 的 目的 
是 公众 主动 获取 政府 数据 并 加 以 开发 利用 ,这 也 是 实 
务 世 在 政府 数据 开放 中 确立 参与 原则 的 根本 意 旨 吕 ) 。 
因而 ,操纵 "和 "治疗 "型 公众 参与 模式 在 逻辑 和 实践 
上 与 政府 数据 开放 相悖 。 与 此 类 似 ,* 公 众 控制 "型 参 
与 是 一 种 公众 完全 主导 决策 做 出 与 执行 过 程 的 参与 模 
式 ,公众 拥有 不 受 政府 干扰 和 控制 的 绝对 决策 权 。 与 
此 不 相符 ,在 政府 数据 开放 中 ,政府 始终 扮演 举足轻重 
的 关键 行动 者 角色 , 仅 赁 公众 单一 主体 无 法 完成 政府 
数据 开放 。 这 意味 着 ,公众 完全 自主 管理 的 “公众 控 
制 "型 参与 在 政府 数据 开放 现实 中 并 不 存在 。 

其 次 ,合并 “咨询 "型 与 “安抚 "型 参与 模式 。“ 次 
询 ” 型 参与 是 指 政 府 就 有 关 决 策 询问 公众 意见 或 反馈 ， 
“安抚 "型 参与 是 指 政府 在 确保 掌握 决策 权 的 前 提 下 ， 
可 能 对 公众 表达 的 意见 有 所 采纳 和 回应 ,以 达到 安抚 
公众 的 目的 。 从 定义 可 知 ,“ 安 抚 "型 参与 是 在 “咨询 ” 
型 参与 的 基础 上 予以 部 分 采纳 或 回应 ,两 者 间 具 有 相 
同 的 政府 行为 ,实践 区 别 仅 在 于 是 否 予以 回应 。 然 而 


在 当前 回应 型 政府 建设 的 要 求 下 ,政府 对 于 公众 的 利 
益 诉 求 与 意见 反馈 ,必须 予以 及 时 、 快 速 ` 有效 回 
应 ,这 就 极 大 地 模糊 了 两 种 参与 模式 间 的 实践 边 
界 。 同 时 ,结合 政府 数据 开放 情境 “咨询 ”型 参与 和 
“安抚 "型 参与 均 表现 为 政府 通过 特定 方式 和 途径 向 
公众 获取 利益 诉求 和 政策 建议 ,并 部 分 予以 采纳 或 回 
应 ,两 者 间 的 实践 表现 相同 。 由 此 ,笔者 将 两 种 模式 进 
行 合并 ,并 统称 为 “咨询 ”型 参与 。 

最 后 ,保留 “告知 "型 “合作 ”型 与 “授权 ”型 参 
模式 。“ 告 知 "型 参与 指 政府 将 决策 信息 告知 公众 ,了 
促进 政策 理解 与 认同 。 在 政府 数据 开放 活动 中 ,公众 
参与 数据 开放 的 首要 步 又 就 是 了 解 相 关 政 策 与 信息 ， 
因此 “告知 ”型 参与 在 政府 数据 开放 活动 中 必 不 可 少 。 
“合作 ”型 参与 是 指 政 府 与 公众 建立 平等 合作 的 伙伴 
关系 ,共同 解决 公共 问题 。 政 府 数据 开放 的 主要 目的 
便 在 于 通过 公众 的 专业 素养 与 知识 协助 解决 公共 事 
务 ,并 通过 对 公共 数据 的 再 利用 创造 新 的 经 济 价 
值 ”。 由 此 可 见 ,政府 寻求 与 公众 合作 至 关 重 要 。 
“授权 ”型 参与 是 指 政府 将 部 分 权力 委托 公众 代为 行 
使 ,实现 职能 转移 以 提高 行政 效率 。 政 府 数据 开放 活 
动 涉及 网 站 建设 与 运营 、APP 开发 与 应 用 等 专业 性 、 技 
术 性 极 强 的 内 容 , 仅 赁 政府 一 己 之 力 难以 有 效 实现 , 需 
要 委托 高 校 和 科研 院 所 市 场 科技 公司 等 专业 机 构 来 
完成 。 

2.3.3 政府 数据 开放 公众 参与 模式 的 构建 结果 

基于 以 上 分 析 , 笔 者 把 基于 公众 参与 阶梯 理论 的 
政府 数据 开放 公众 参与 模式 分 为 4 种 , 即 告知 型 参与 、 
咨询 型 参与 .合作 型 参与 和 授权 型 参与 。 其 中 ,告知 型 
参与 模式 重 在 向 公众 传达 政府 数据 开放 信息 ,咨询 型 
参与 模式 着 眼 于 政府 咨询 公众 相关 意见 与 建议 ,合作 
型 模式 强调 政府 与 公众 建立 平等 合作 关系 ,授权 型 参 
与 模式 突出 公众 独立 行使 权利 以 实现 政府 与 公众 之 间 
的 共同 治理 。 这 4 种 模式 之 间 的 关系 ,可 以 根据 一 个 
基于 参与 行为 结果 和 参与 行为 发 展 两 个 维度 构建 的 框 
架 进 行 展现 , 见 图 2。 

从 参与 行为 结果 来 看 ,4 种 参与 模式 中 公众 参与 
的 程度 逐渐 加 深 ,表现 为 由 象征 型 参与 逐步 发 展 为 实 
质 型 参与 ( 横 轴 ) 。 与 此 同时 ,公众 参与 的 影响 也 同步 
增 大 ( 纵 轴 ) 。 需 要 说 明 的 是 ,每 一 级 阶梯 的 长 短 代 表 
参与 范围 的 大 小 , 随 着 公众 参与 程度 的 加 深 ,参与 范围 
逐渐 缩小 。 比 如 ,告知 型 参与 可 能 贯穿 政府 数据 开放 
整个 活动 环节 ( 除 涉 密 内 容 与 隐私 保护 环节 等 ) ,但 合 
作 型 参与 和 授权 型 参与 仅 发 生 在 政府 数据 开放 中 的 特 
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A 众 ) 的 单 向 流动 ,即使 期 间 存在 一 定 的 信息 反馈 ,也 非 
大 此 类 参与 的 目的 意图 所 ] 。 政 府 数据 开放 中 的 告知 型 


咨询 型 参与 


象征 参与 程度 实质 


图 2 政府 数据 开放 中 四 种 公众 参与 模式 的 关系 框架 


定 环 节 。 
从 参与 行为 发 展 来 看 ,4 种 参与 模式 呈现 由 低 到 
高 的 阶梯 式 发 展 态势 , 即 上 一 阶梯 的 参与 模式 的 实现 
必须 以 前 一 阶梯 的 参与 模式 为 基础 。 具 体 来 讲 , 告 
型 参与 帮助 公众 获取 政府 数据 开放 信息 ,为 公众 参与 
dean 咨询 型 参与 局 
Er 问 公众 意见 与 建议 ,必须 建立 
#0 告知. 公 从 知情 的 可 而 之 上 。 风 进一步 地 ,咨询 型 
参 呈 能 够 创建 政府 与 公众 对 话 的 平台 ,从 而 为 合作 型 
中 政府 与 公众 合作 关系 的 建立 葛 定 基础 。 至 于 授 
权 昌 参与 , 则 很 大 程度 上 有 赖 于 前 述 参与 模式 中 公众 
4 区 天 让 权 收益 权 ,监督 权 等 权利 的 实现 。 
人 由 公众 参与 阶梯 理论 中 公众 参与 方式 的 划分 依据 
可 并 ,政府 意图 .公众 参与 主导 力量 .信息 流动 .公众 信 
总 天 晓 度 .公众 自治 程度 等 是 分 析 各 种 公众 参与 模式 
的 三 要 维度 。 其 中 ,政府 意图 维度 指向 公众 参与 的 目 
标 导 价值 ,公众 参与 主导 力量 维度 指向 参与 过 程 中 政 
府 写 公众 之 间 的 关系 变化 ,信息 流动 维度 指向 参与 过 
程 外 信息 的 流动 方向 以 及 公众 的 话语 权 大 小 ,公众 信 
息 知晓 度 维度 指向 信息 的 知晓 理解、 利用、 创造 等 , 公 
众 自治 程度 维度 指向 公众 的 参与 程度 。 下 文 将 从 这 些 
维度 分 析 和 比较 政府 数据 开放 中 的 4 种 公众 参与 模 
式 。 


3 政府 数据 开放 中 公众 参与 的 4 种 模式 
及 其 比较 


3.1 政府 数据 开放 中 公众 参与 模式 之 一 :告知 型 志 
与 一 一 传达 数据 开放 信息 

政府 告知 公众 相关 决策 信息 ,使 公众 对 政务 活动 
有 基本 知情 与 了 解 ,是 象征 性 参与 的 基础 层次 。 常 见 
的 告知 媒介 与 方式 包括 新 闻 媒体 、 小 册子 海报、 回复 
咨询 .工作 人 员 上 门 宣传 等 。 在 该 参与 类 型 中 ,信息 的 
流动 方向 为 从 参与 发 起 者 (政府 ) 向 参与 接受 者 ( 公 
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参与 模式 是 指 政府 在 数据 开放 的 各 个 阶段 与 环节 ,将 
数据 开放 的 相关 信息 通过 线 上 和 线 下 多 种 方式 和 渠道 
告知 公众 ,以 满足 公众 对 政府 数据 开放 信息 知晓 的 利 
益 诉 求 。 

在 政府 数据 开放 的 告知 型 参与 模式 中 ,第 一 ,就 政 
府 意 图 而 言 ,是 顺利 传达 数据 开放 的 法 规 与 政策 .目标 
与 任务 .数据 获取 与 利用 .风险 控制 与 安全 保障 等 信 
息 ,实现 公众 对 政府 数据 开放 信息 的 基本 掌握 与 知晓 
第 二 ,就 主导 力量 而 言 ,政府 占据 着 发 起 .控制 和 结 
公众 参与 的 优先 主导 地 位 ,公众 则 处 于 被 动 接受 信息 
并 难以 进行 实质 参与 的 次 要 从 属地 位 。 第 三 ,就 信息 
流动 而 言 ,数据 开放 的 信息 是 从 政府 部 门 向 社会 公众 
的 单 向 流动 ,几乎 不 存在 公众 向 政府 的 信息 反馈 。 第 
四 ,就 公众 信息 知晓 度 而 言 ,信息 a ti 
于 政府 传达 信息 的 意愿 和 方式 ,也 即 政府 传达 信息 自 
eS a ‘ 
知晓 度 就 越 高 。 最 后 ,就 公众 自治 程度 而 言 ,由 于 公众 
只 被 动 接 收 和 理解 政府 传达 的 信息 ,因而 公众 自治 处 
于 低 水 平 状 态 
3.2 政府 数据 开放 中 4 公众 参与 模式 之 二 :咨询 型 参 
与 一 一 政府 咨询 公众 意见 

政府 就 其 认为 有 必要 的 决策 事项 咨询 和 听取 公众 
意见 ,并 最 终 就 公众 意见 做 出 不 予 采 纳 .部 分 采纳 或 全 
部 采纳 的 决定 。 可 见 ,咨询 型 参与 虽然 明确 了 公众 享 
有 表达 意见 的 权利 ,也 为 公众 提供 了 表达 意见 的 渠道 ， 
但 政府 仍然 掌控 公众 参与 的 过 程 及 结果 ,因而 属于 象 
征 性 参与 层次 。 政 府 数 据 开 放 中 的 咨询 型 参与 表现 为 
政府 部 门 及 其 工作 人 员 在 数据 开放 的 需求 调查 ,政策 
制定 `. 过 程 实施 .结果 评议 等 环节 ,通过 网 络 意见 征集 、 
在 线 开 放 数 据 对 话 .意见 箱 .问卷 调查 .召开 公民 会 议 
等 方式 向 公众 咨询 意见 ”| ,并 对 其 中 具有 建设 性 的 意 
见 加 以 有 限 吸纳 ,从 而 帮助 优化 数据 开放 政策 和 提高 
数据 开放 质量 。 

在 政府 数据 开放 的 咨询 型 参与 模式 中 ,第 一 ,就 政 
府 意图 而 言 , 旨 在 向 企业 社会 组 织 .专家 学 者 .普通 公 
民 等 利益 相关 主体 征求 数据 开放 的 解决 方案 ,保障 数 
据 开放 过 程 的 民主 性 ,提升 社会 公众 对 数据 开放 的 认 
同感 和 满意 度 ” 。 第 二 ,就 主导 力量 而 言 ,虽然 政府 
仍 居 于 参与 行为 发 起 者 和 参与 过 程 掌控 者 的 主导 地 
位 ,但 伴随 表达 权 的 实现 和 话语 权 的 彰显 ,公众 对 参与 
过 程 及 结果 产生 了 重要 影响 。 第 三 ,就 信息 流动 而 言 ， 
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一 方面 政府 向 公众 传递 了 数据 开放 咨询 的 需求 信号 ; 
另 一 方面 公众 向 政府 表达 了 意见 (尽管 意见 可 能 不 被 
政府 采纳 ) ,因而 是 一 种 双向 的 信息 流动 。 第 四 ,就 公 
众 信息 知晓 度 而 言 ,由 于 公众 向 政府 表达 意见 必须 奸 
立 在 对 数据 开放 信息 拥有 较为 充分 认 知 和 理解 的 基础 
上 ,因而 该 参与 模式 中 公众 的 信息 知晓 度 大 大 提高 。 
第 五 ,就 公众 自治 程度 而 言 , 公 众 能 够 就 数据 开放 的 公 
共 问题 表达 意见 且 意见 可 能 被 政府 采纳 ,表明 公众 不 
仅 拥 有 相对 独立 的 主体 地 位 ,而 且 具 备 一 定 程 度 的 自 
治 能 力 。 
3.3 政府 数据 开放 中 公众 参与 模式 之 三 :合作 型 参 
与 一 政府 与 公众 合作 

在 合作 阶段 ,政府 与 公众 之 间 不 再 是 上 下 隶属 关 
和 而 是 平等 伙伴 关系 。 不 仅 政府 以 透明 公开 的 方式 
行 便 权 力 ,而 且 公 众 通 过 与 政府 组 成 决策 委员 会 ,在 很 


公众 具备 较 高 的 行动 能 力 ( 如 项 目 建设 能 力 、 资 源 整 合 
能 力 ,沟通 协调 能 力 等 ) ,而 这 离 不 开 积累 丰富 的 社会 
资本 的 和 培育 成 熟 的 社会 自治 力量 。 
3.4 政府 数据 开放 中 公众 参与 模式 之 四 :授权 型 参 
与 一 一 政府 与 公众 共 治 

授权 作为 一 种 深度 的 公众 参与 形式 ,其 实质 是 重 
塑 政府 与 公众 间 的 权力 边界 ,实现 公 至 和 
公共 事务 的 共 治 。 决 策 者 将 权力 授予 公众 独立 行使 ， 
意味 着 由 政府 直接 控制 的 行政 过 程 被 重新 设计 ,公众 
在 很 大 程度 上 享有 政策 制定 和 执行 权力 ,同时 其 参与 
积极 性 、 选 择 自主 性 ,行为 能 动 性 以 及 话语 影响 力也 极 
大 提高 ” 。 政 府 数据 开放 中 的 授权 型 参与 是 指 政 府 
采取 行政 委托 的 形式 ,将 数据 开放 中 的 部 分 职能 (如 数 
据 开放 网 站 建设 .技术 规范 与 标准 制定 公务 人 员 培 
训 、 数 据 库 建 设 、 技 术 研 发 等 ) 委托 给 市 场 和 社会 主体 


痊 
薄 
半 
[及 
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类 强度 上 分 享 公共 事务 的 决策 权 和 治理 权 51 。 政 府 
交 握 开放 是 一 项 兼 具 专业 性 、 技 术 性 和 知识 性 的 复杂 
系 纪 工程 ,因而 政府 寻求 与 市 场 和 社会 主体 的 合作 很 
有 好 要 。 政 府 数据 开放 中 的 合作 型 参与 是 指 政府 和 公 
人 通过 一 定 的 制度 安排 和 机 制 设计 ,发 挥 各 自 的 优势 
球 涯 ,合作 解决 数据 开放 难题 和 提供 数据 开放 服务 的 
过 禹 。 按 照 合作 主体 的 不 同 ,政府 数据 开放 中 的 合作 
囊 鹿 与 可 分 为 政 企 合作 (如 政府 与 企业 签订 合作 协 
议 闻 政 社 合作 (如 政府 委托 社会 组 织 开展 民意 调查 ) 


开放 中 的 短 板 与 不 足 , 降 低 数据 开放 的 行政 成 本 ,改善 
数据 开放 的 效率 和 质量 。 第 二 ,就 主导 力量 而 言 ,政府 
在 是 否 合作 与 谁 合作 在 哪些 方面 合作 、 怎 么 合作 等 
方面 享有 自主 决定 权 , 表 明 其 在 合作 中 仍 占 有 主导 和 
优势 地 位 。 虽 然 如 此 ,公众 通过 与 政府 开展 平等 互惠 
合作 ,也 进一步 提高 了 自身 的 话语 地 位 和 行动 影响 力 ， 
深化 了 数据 开放 参与 程度 。 第 三 ,就 信息 流动 而 言 , 政 


完成 ,以 实现 数据 开放 事务 的 共同 治理 。 在 行政 委托 
和 权力 分 享 的 过 程 中 ,政府 与 公众 之 间 建 立 起 “委托 - 
代理 "关系 ,公众 就 被 委托 事项 独立 行使 决策 权 , 从 而 
实现 政府 数据 开放 的 深度 参与 。 

在 政府 数据 开放 的 授权 型 参与 模式 中 ,第 一 ,就 政 
府 意图 而 言 , 是 将 那些 更 适合 由 市 场 和 社会 主体 完成 
的 数据 开放 事项 转移 出 去 ,精简 政府 职能 ,提高 办 事 效 
率 , 激 发 公众 参与 活力 。 第 二 ,就 主导 力量 而 言 ,政府 
作为 权力 的 授予 者 和 事项 的 委托 者 ,居于 主导 和 优势 
地 位 。 公 众 享 有 被 委托 事项 的 独立 决策 权 与 执行 权 ， 
对 参与 过 程 的 介入 和 影响 程度 大 大 加 深 。 第 三 ,就 信 
息 流 动 而 言 ,政府 与 公众 围绕 授权 和 委托 事项 并 具体 
在 委托 公告 发 布 ` 委 托 对 象 筛选 .委托 过 程 指导 与 监 
督 委托 结果 评估 与 验收 等 环节 发 生 大 量 信 息 交流 与 
互动 , 双 发 均 对 对 方 产生 重要 影响 。 第 四 ,就 公众 信息 
知晓 度 而 言 ,伴随 政府 权力 的 公开 和 透明 运行 ,公众 能 
够 掌握 被 授权 与 委托 事项 的 相关 信息 ,满足 其 在 被 授 
权 与 委托 事项 决策 和 执行 过 程 中 的 知情 需要 。 第 五 ， 
就 公众 自治 程度 而 言 ,政府 凭借 对 市 场 和 社会 主体 的 
能 力 信 任 将 相关 数据 开放 事项 予以 授权 和 委托 ,表明 


府 与 公众 合作 场景 中 必然 伴随 大 量 丰 富 的 信息 沟通 与 
交流 ,不仅 公众 接收 政府 的 命令 .指导 商议 ,监督 等 信 
息 ,而 且 政府 也 获取 公众 的 互动 与 反馈 信息 。 第 四 ,就 
公众 信息 知晓 度 而 言 ,政府 主动 向 公众 公开 数据 开放 
合作 项 目 信 息 , 并 以 透明 、 开 放 的 方式 行使 权力 ,这 就 
极 大 降低 了 政府 与 公众 之 间 的 信息 不 对 称 程度 ,保障 
了 公众 参与 政府 数据 开放 的 信息 知情 权利 。 第 五 ,就 


授权 型 参与 阶段 公众 已 经 具备 比较 成 熟 的 自治 能 力 。 
3.5 4 种 模式 的 比较 

综 上 分 析 , 可 对 政府 数据 开放 中 的 告知 型 参与 . 咨 
询 型 参与 .合作 型 参与 和 授权 型 参与 4 种 模式 进行 比 
较 ( 见 表 1)。 由 表 1 可 知 ,伴随 从 “象征 性 参与 ”层次 
到 “实质 性 参与 ”层次 的 提升 ,政府 数据 开放 中 公众 参 
与 的 4 种 模式 存在 如 下 变化 :中 政府 对 于 公众 参与 的 


公众 自治 程度 而 言 , 承 接 政 府 数据 开放 合作 项 目 要 求 


意图 由 向 公众 传达 信息 到 咨询 公众 意见 ,再 到 弥补 自 
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身 短 板 和 与 公众 共同 治理 ;@) 主 导 公 众 参 与 过 程 的 力 
量 表现 为 一 方面 政府 主导 程度 由 强 转 弱 , 男 一 方面 公 
众 介 入 程度 由 弱 转 强 ; 包 信息 流动 由 单 向 流动 到 双向 
流动 , 旦 公众 在 参与 过 程 中 的 话语 权 不 断 增 强 ; 中 公众 


言 息 知晓 程度 由 局 部 信息 知晓 到 较 多 信息 知晓 ,再 到 
较 充 分 信息 知晓 和 充分 信息 知晓 。@ 公 众 自 治 程度 由 
低 水 平 到 较 低 水 平 ,再 到 较 高 水 平和 高 水 平 。 


表 1 政府 数据 开放 中 公众 参与 模式 的 比较 


比较 维度 


公众 自治 程度 


模式 类 型 政府 意图 主导 力量 信息 流动 公众 信息 知晓 度 告知 型 
参与 模式 向 公众 传达 信息 政府 强 主导 ,公众 零 介 入 单 向 流动 ,公众 无 话语 影响 仅 知 晓 基本 信息 低 水 平 
咨询 型 参与 模式 咨询 公众 意见 和 建议 政府 相对 主导 公众 弱 介入 ”双向 流动 ,公众 有 一 定 话语 权 ” 较 多 知晓 且 理 解 信息 较 低 水 平 
合作 型 参与 模式 弥补 自身 短 板 政府 弱 主 导 , 公 众 较 多 介入 “双向 流动 , 且 公 众 话语 权 加 强 较 充 分 知晓 信息 较 高 水 平 
授权 型 参与 模式 与 公众 共同 治理 政府 弱 主 导 ,公众 强 介 入 ”双向 流动 , 且 公 众 话语 权 很 大 充分 信息 知晓 度 高 水 平 


4 政府 数据 开放 中 公众 参与 模式 的 案例 
实证 


(近年 来 世界 范围 内 产生 了 大 量 鲜 活 的 政府 数据 开 
放 轨 众 参与 实践 案例 ,其 中 一 些 做 法 成 熟 ,社会 关注 度 
玄 < 影 响 力 广泛 的 具有 典型 性 和 代表 性 的 个 案 , 为 本 文 
格 表 的 政府 数据 开放 公众 参与 理论 模式 提供 了 直接 的 
经 验 实证 。 在 具体 选取 案例 时 ,笔者 主要 有 如 下 考量 : 
-所 案 例 要 素 的 完整 性 , 即 案例 能 在 较 大 程度 上 完整 
网 晒 竺 定 参与 模式 的 要 素 ; 二 是 案例 效果 的 显著 性 , 即 
案 网 在 特定 参与 模式 上 有 专门 做 法 与 显著 成 效 ;三 是 
崇 例 资料 的 可 获取 性 , 即 案例 数据 能 够 通过 学 术 文献 、 
媒 俯 报道 .官方 网 站 等 渠道 进行 搜集 。 基 于 以 上 标准 ， 
编 玫 针对 告知 型 参与 模式 选择 了 澳大利亚 政府 数据 开 
放牧 单 与 开放 报告 案例 ,针对 咨询 型 参与 模式 选择 了 
英国 开放 数据 对 话 案例 ,针对 合作 型 参与 模式 选择 了 
涵 市 数据 开放 利用 大 赛 案例 ,针对 授权 型 公众 参与 


模式 选择 了 广东 省 政府 购买 数据 开放 服务 案例 。 


4.1 告知 型 公众 参与 模式 
放 清 单 与 开放 报告 

告知 是 政府 数据 开放 中 公众 参与 的 基本 表现 形 
式 。 实 践 中 各 国政 府 采 取 丰 富 多 样 的 方式 和 途径 ,如 
政府 网 站 社交 媒体 ` 发 布 政策 .领导 人 讲话 等 ,向 公众 
告知 政府 数据 开放 相关 信息 ,增加 公众 对 政府 数据 开 
放 的 认 知 和 了 解 。 以 澳大利亚 政府 数据 开放 清单 与 开 
放 报 告 为 例 ,为 帮助 公众 方便 快速 查询 数据 开放 信息 ， 
澳大利亚 政府 不 仅 在 数据 开放 网 站 公示 包含 数据 领 
域 数据 摘要 数据 项 .数据 格式 等 信息 和 数据 开放 类 
型 .开放 条 件 .更 新 频率 等 内 容 的 数据 开放 清单 ,而 且 
每 周 就 开放 数据 数量 .各 机 构 开 放 数 据 情 况 .数据 集 的 
编辑 与 更 新 状况 .最 活跃 的 机 构 识 别 . 开 放 数 据 的 历史 
变化 .数据 门户 网 站 的 访问 数据 等 多 项 内 容 进行 统计 ， 


澳大利亚 政府 数据 开 


并 形成 数据 开放 进展 报告 通过 数据 开放 网 站 、 社 交 媒 
体 等 途径 向 公众 发 布 ” 。 据 统计 数据 显示 ,澳大利亚 
公共 服务 部 门 共 利 用 172 个 Twitter 账户 和 123 个 Fa- 
cebook 页 面 以 及 一 系列 的 博客 、 YouTube 和 Flickr 账户 
等 实时 发 布 数据 开放 最 新 动态 ”。 综 观 整 个 告知 过 
程 ,澳大利亚 政府 主导 告知 的 内 容 与 途径 ,公众 处 于 被 
动 接收 信息 状态 ,自治 程度 低 , 属 于 象征 性 参与 层次 。 
与 此 同时 ,政府 借助 政务 网 站 、 社 交 媒 体 等 渠道 ,以 数 
据 开放 清单 以 及 开放 报告 为 载体 ,实现 数据 开放 信息 
的 自 上 而 下 传递 ,保证 公众 对 数据 开放 信息 基本 知晓 ， 
为 公众 深度 参与 其 他 数据 开放 活动 莫 定 基础 。 
4.2 ”咨询 型 公众 参与 模式 一 一 英国 开放 数据 对 话 
咨询 型 公众 参与 的 核心 要 义 是 决策 者 通过 特定 方 
式 和 渠道 向 社会 公众 征询 意见 与 建议 。 在 政府 数据 开 
放 公众 参与 实践 中 “开放 数据 对 话 ( Open Data Dia- 
logue,ODD) "是 一 种 典型 的 咨询 型 公众 参与 模式 , 它 
是 指 政府 部 门 通过 网 络 在 线 对 话 的 形式 咨询 公众 意 
见 ,实现 公众 与 政府 间 的 即时 沟通 与 意见 反馈 。 因 具 
备 成 本 低 ,效率 高 .互动 性 和 便捷 性 强 等 诸多 优点 , 开 
放 数 据 对 话 深 受 世界 各 国 青睐 , 现 已 成 为 政府 数据 开 
放 领 域 十 分 常见 的 咨询 型 公众 参与 方式 之 一 。 以 英国 
开放 数据 对 话 为 例 ,为 了 调查 和 了 解 公 众 对 于 政府 数 
据 开放 的 态度 与 意见 ,英国 研究 理事 会 和 联合 信息 系 
统 委 员 会 (Joint Information Systems Committee ,JISC ) 于 
2012 年 6 月 启动 了 《开放 数据 对 话 》 计 划 。 该 计划 选 
择 来 自 铁路 .银行 ,学校 等 多 个 行业 的 40 名 公民 进行 
线 上 对 话 ,系统 了 解 公众 对 于 开放 数据 ,数据 再 利用 和 
数据 管理 政策 的 态度 。 对 话 形式 以 电话 、 网 络 会 议 为 
主 ,对 话 内 容 被 数字 化 记录 和 保存 并 用 作 分 析 素 
材 ”。 这 一 开放 数据 对 话 形式 带 给 了 英国 许多 制度 
红利 ,包括 :确立 开放 数据 的 优先 事项 ,制定 更 广泛 的 
政策 框架 ;确保 公民 有 意义 地 加 入 讨论 ,并 对 所 制定 的 
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开放 数据 原则 进行 检验 ;获取 利益 相关 方 要 求 , 更 好 把 
握 和 优化 数据 开放 政策 走向 。 正 是 通过 开放 数据 对 话 
等 公众 参与 形式 ,英国 广泛 征询 民众 意见 ,确立 了 数据 
开放 政策 的 目标 ,原则 和 任务 ,切实 改善 了 数据 开放 的 
实践 效果 。 透 过 开放 数据 对 话 过 程 可 以 发 现 ,英国 政 
府 利用 在 线 对 话 的 新 形式 , 旨 在 了 解 公众 意见 并 向 其 
咨询 对 策 建议 。 虽 然 政 府 仍然 主导 整个 咨询 过 程 ,但 
公众 已 能 主动 实现 意见 表达 ,开始 介入 数据 开放 活动 ， 
实质 性 参与 水 平 提高 。 同 时 ,在 这 一 过 程 中 ,公众 在 知 
晓 、 理 解 信息 的 基础 上 对 数据 开放 的 优先 级 、 数 据 政策 
的 有 效 性 等 内 容 进行 自 下 而 上 的 意见 反馈 ,信息 传递 
呈现 双向 沟通 状态 ,但 参与 结果 即 意见 是 否 被 采纳 , 则 
取决 于 政府 态度 ,因此 公众 自治 程度 仍 处 于 较 低 水 平 。 
4 如 合作 型 公众 参与 模式 一 一 上 海 市 “SODA” 开 放 
数据 创新 应 用 大 赛 

) 合 作 型 公众 参与 模式 以 发 挥 市 场 和 社会 力量 为 手 
茹 骏 解 决 公共 性 数据 开放 难题 为 目标 。 作 为 一 种 典 
型 丽 政 府 数 据 开放 合作 型 公众 参与 实践 模式 ,开放 数 
据 庆 用 大 赛 通过 提供 比赛 所 需 的 硬件 和 软件 条 件 , 面 
同和 会 各 类 团体 和 个 人 征集 解决 数据 开放 和 应 用 创新 
廊 箱 ,以 此 向 社会 公众 “ 借 力 "解决 数 据 开放 难题 ”1。 
PEE 海 开放 数据 创新 应 用 大 赛 (Shanghai Open Data 
jps, SODA) 为 例 , 该 赛事 自 2015 年 举办 至 今 , 试 图 通 
过 下 府 搭 台 、 政 社 合作 、 政 企 合作 和 政 民 合 作 ,整合 “ 服 
务 胰 据 开放 者 一 一 产品 开发 者 一 -应 用 需求 者 "三方 
价 间 主体 ,激发 数据 创新 应 用 ”“: 。 其 中 , 政 社 合作 体 
现 为 政府 与 高 校 . 社 会 组 织 等 共同 负责 举办 ,如 2015 
年 S9DA 大 赛 由 上 海 市 经 信 委 和 中 国 工业 设计 协会 联 
合 筹建 的 中 国 工 业 设 计 研 究 院 (CIDI) 承办 ,2018 年 
SODA 大 赛 由 上 海 交通 大 学 ,复旦 大 学 .上 海 大 学 等 共 
同 成 立 的 上 海 大 数据 应 用 创新 中 心 承办 。 政 企 合作 表 
现在 政府 与 企业 围绕 赛事 数据 提供 ,数据 安全 保障 等 


及 公民 的 合作 参与 ,有 效 弥 补 了 自身 专业 性 、 知 识 性 、 
技术 性 等 方面 的 不 足 。 政 府 虽 然 和 掌握 选择 和 决定 合 
伙伴 与 形式 的 权力 ,但 公众 已 经 介入 到 数据 开放 大 赛 
的 设计 与 执行 环节 ,参与 结果 直接 影响 数据 开放 大 赛 
效果 。 同 时 ,公众 可 以 根据 政府 需求 选择 参与 形式 ( 如 
协助 承办 ,提供 技术 支持 或 参与 APP 开发 等 ) ,自治 程 
度 处 于 较 高 水 平 。 当 然 , 公 众 有 效 参 与 离 不 开 信 息 的 
充分 流动 ,此 时 公众 和 政府 已 经 建立 起 平等 的 合作 关 
系 以 及 稳定 ,畅通 的 双向 沟通 关系 ,公众 话语 权 相 较 于 
咨询 参与 更 大 。 此 外 ,公众 开始 创造 性 利用 政府 数据 
进行 APP 开发 等 实践 运用 活动 ,信息 知晓 度 已 经 从 知 
晓 理解 发 展 到 利用 的 层次 。 
4.4 授权 型 公众 参与 模式 
开放 服务 

政府 职能 外 包 行政 权力 分 享 ` 公 共事 务 共 治 是 授 
权 型 公众 参与 模式 的 基本 特征 。 政 府 数 据 开 放 中 的 授 
权 型 公众 参与 主要 表现 为 政府 购买 公共 服务 , 即 政府 
通过 公开 招标 .定向 委托 、. 邀 标 等 形式 ,将 原本 由 自身 
承担 的 数据 开放 职能 外 包 给 事业 单位 企业、 社会 组 
织 .自治 组 织 等 履行 ,以 提高 数据 开放 服务 的 供给 效率 
和 质量 ,满足 公众 异 质 化 、 多 元 化 .个 性 化 的 需求 。 以 
广东 省 政府 购买 数据 开放 服务 为 例 , 近 年 来 广东 省 积 
极 采取 与 市 场 和 社会 主体 签订 委托 协议 的 方式 ,大 力 
推行 购买 数据 开放 服务 工作 ,先后 将 数据 开放 共享 标 
准 .数据 开放 平台 建设 .数据 采集 与 统计 分 析 等 服务 向 
外 转移 。 其 中 ,针对 数据 开放 共享 标准 制定 ,广东 
省 经 信 委 经 过 公开 招标 ,授权 广东 省 标准 化 研究 院 进 
行 设计 ,并 最 终 采 纳 其 制定 的 数据 开放 标准 体系 。 
针对 政府 数据 开放 服务 平台 建设 ,广州 市 政府 侨务 办 
公 室 与 广州 政通 信息 科技 有 限 公 司 签订 行政 协议 , 委 
托 其 建设 广州 市 侨 情 侨务 数据 及 数据 开放 服务 平台 项 
目 ” 。 针 对 数据 采集 与 统计 分 析 , 广 州 市 从 化 区 文化 


广东 省 政府 购买 数据 


到 


项 目 开展 合作 ,如 2018 年 SODA 大 赛 吸引 了 阿里 云 数 
据 平台 百度 开放 平台 ,高 德 地 图 开放 平台 等 企业 提供 
比赛 专用 数据 ,2019 年 SODA 大 赛 邀 请 优 刻 得 科技 
股份 有 限 公司 (UCloud ) 提供 “安全 屋 ” 数 据 沙 箱 计算 
环境 以 确保 数据 价值 挖 握 的 安全 性 ”。 政 民 合作 体 
现 为 以 专业 技术 人 才 、 高 素质 人 才 等 为 代表 的 公民 组 
建 队 伍 参 加 SODA 大 赛 ,如 2015 至 2019 年 参赛 团队 多 
达 1 500 个 人 数 超过 6 700 人 ,涵盖 软件 工程 师 ,数据 
分 析 师 ,管理 咨询 师 .设计 师 以 及 在 校 学 生 等 众多 参与 
者 “ 。 该 案例 表明 ,在 整个 数据 开放 应 用 大 赛 筹划 与 
实施 的 过 程 中 ,上 海 市 政府 积极 促成 社会 组 织 .企业 以 


广电 新 闻 出 版 局 授权 中 国联 通 网 络 通信 有 限 公 司 广东 
省 分 公司 采集 .统计 和 分 析 旅 游 大 数据 ,并 提供 可 视 化 
的 数据 分 析 研 究 报告 ” 。 通 过 行政 授权 ,由 市 场 和 社 
会 主体 独立 生产 和 提供 数据 开放 服务 ,并 由 政府 出 资 
购买 ,广东 省 不 仅 优化 了 政府 数据 开放 的 资源 配置 和 
服务 供给 效率 ,成 功 解决 了 数据 开放 中 政府 面临 的 一 
系列 技术 性 和 专业 性 难题 ,而且 为 社会 公众 提供 了 实 
质 性 参与 数据 开放 的 途径 ,切实 提高 了 政府 数据 开放 
的 公众 获得 感 和 认同 度 。 在 该 案例 中 ,广东 省 政府 通 
过 购买 数据 开放 服务 的 方式 将 部 分 职能 转移 给 专业 机 
构 承 担 ,在 实现 政府 “瘦身 "的 同时 ,更 有 力 地 提高 了 
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政府 数据 开放 服务 提供 的 效率 。 值 得 强调 的 是 ,政府 
实现 数据 开放 服务 购买 的 前 提 是 公众 主动 参与 到 相关 


利 实现 。 总 之 ,政府 实务 部 门 要 善于 运用 分 类 思维 , 充 
分 发 挥 各 类 政府 数据 开放 公众 参与 模式 的 优势 ,推动 


业务 的 招标 环节 ,此 时 政府 的 主导 作用 仅 发 挥 在 决策 
环节 ,而 公众 则 拥有 自主 决策 与 执行 被 委托 服务 的 权 
力 ,自治 程度 达到 很 高 的 水 平 。 同 时 ,公众 参与 效果 的 
好 坏 将 直接 影响 数据 开放 服务 的 提供 效果 ,说 明 公 众 
的 介入 程度 以 及 影响 力 达 到 了 很 高 的 水 平 。 为 了 更 好 
实现 服务 效果 ,政府 与 公众 围绕 授权 和 委托 事项 发 生 
大 量 信 息 交 流 与 互动 ,此 时 公众 已 逐渐 从 利用 信息 发 
展 到 提供 信息 ,信息 知晓 度 达 到 极 高 的 水 平 。 


S 结语 


参与 是 政府 数据 开放 的 内 在 要 求 和 基本 特质 ,也 
是 各 国政 府 推进 数据 开放 工作 必须 坚持 的 重要 原则 。 
如 伍 认 识 和 理解 当今 世界 各 国政 府 数据 开放 实践 中 六 
地 开花 的 公众 参与 现象 与 活动 ,进而 帮助 政府 部 门 更 
妊 跟 行政 府 数据 开放 参与 原则 和 保障 公众 参与 政府 数 

邢 放 权益 ,是 当前 十 分 值得 研究 的 一 项 重要 课题 。 
笔者 运用 公众 参与 阶梯 理论 工具 ,采取 规范 分 析 和 实 
证 俏 析 相 结合 的 研究 方法 ,探讨 构建 了 政府 数据 开放 
路 公 众 参与 理论 模式 ,研究 观点 与 结论 主要 有 :第 一 ， 
政 奏 数据 开放 中 的 公众 参与 是 指 社会 公众 在 政府 数据 
形 议 id 程 中 通过 特定 方式 和 程序 进行 的 表达 意见 和 诉 
求 < 握 供 和 获取 信息 数据 .与 政府 开展 合作 等 旨 在 提高 
现 耻 数据 开放 质量 和 满意 度 的 行为 活动 ;第 二 ,基于 公 
众 穴 与 阶梯 理论 ,并 结合 政府 数据 开放 的 特殊 性 ,可 把 
政府 数据 开放 中 的 公众 参与 模式 构建 为 四 种 , 即 告 知 
型 务 与 咨询 型 参与 .合作 型 参与 和 授权 型 参与 ,其 核 
心 内 涵 分 别 是 政府 向 公众 传达 数据 开放 信息 .政府 次 
询 吸纳 公众 意见 .公众 与 政府 平等 合作 政府 与 公众 共 
同治 理 ;第 三 ,政府 数据 开放 中 的 四 种 公众 参与 模式 在 
政府 意图 ,主导 力量 .信息 流动 .公众 信息 知晓 度 和 公 
众 自治 程度 方面 存在 特征 差异 。 

上 述 研究 结论 对 于 政府 部 门 开 展 数据 开放 公众 参 
与 工作 具有 积极 的 政策 启示 价值 。 一 方面 ,各 级 政府 
部 门 及 其 工作 人 员 可 以 采取 灵活 多 样 的 数据 开放 公众 
参与 方式 与 途径 ,结合 不 同 公众 参与 方式 的 独特 功能 
作用 ,有 针对 性 地 满足 社会 公众 在 政府 数据 开放 中 的 
信息 知晓 、 意 见 表达 .数据 获取 与 利用 ,合作 自治 等 参 
与 诉求 。 另 一 方面 ,政府 决策 部 门 在 制定 数据 开放 公 
众 参与 政策 时 ,可 将 多 元 化 的 公众 参与 模式 作为 参考 
依据 ,并 针对 不 同 的 数据 开放 公众 参与 模式 做 出 专 站 
政策 设计 ,保障 政府 数据 开放 公众 参与 政策 目标 的 顺 


政府 数据 开放 公众 参与 工作 的 高 效 开展 。 

作为 政府 数据 开放 公众 参与 模式 议题 的 一 项 初步 
探讨 ,本 研究 还 存在 一 些 局 限 与 不 足 之 处 。 首 先 ,研究 
的 系统 性 和 深入 性 有 待 加强 。 在 运用 公众 参与 阶梯 理 
论 构建 政府 数据 开放 公众 参与 模式 的 过 程 中 ,逻辑 分 
析 还 不 够 全 面 系统 。 针 对 构建 出 的 政府 数据 开放 中 的 
4 种 公众 参与 模式 ,理论 解析 和 论述 还 不 够 深入 和 到 
位 。 其 次 ,案例 实证 资料 的 收集 与 运用 存在 局 限 。 主 
要 依赖 于 官方 公布 和 新 闻 媒 体 收集 和 整理 案例 资料 ， 
导致 对 于 案例 的 把 握 可 能 受 限 。 在 运用 案例 资料 进行 
实证 研究 方面 ,案例 材料 与 理论 观点 的 契合 性 需要 进 
一 步 提 高 。 针 对 上 述 研究 不 足 , 笔 者 下 一 步 将 做 出 持 
续 的 改进 ,同时 期 待 学 界 同仁 对 政府 数据 开放 中 的 公 
众 参与 投 以 更 多 关注 与 讨论 。 
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The Model of Public Participation in the Open Government Data : 
Theoretical Construction and Case Study 
Chen Chaobing Jian Tingting 
School of Public Administration ,Southwest University of Finance and Economics ,Chengdu 611130 

Abstract: | Purpose/significance | This paper discussed the theoretical model of public participation in open 

government data, aiming to guide government departments to achieve the policy objectives of public participation in 

open data, and to promote the research progress in this field. | Method/ process | Using the theory of public partici- 

spation ladder as an analysis tool, and using the methods of literature analysis, logic analysis and case analysis, this 

er constructed and demonstrated the public participation model in the open government data. | Result/conclu- 

C9n | The theoretical model of public participation in open government data can be constructed as informative partici- 

ion, consultative participation, cooperative participation and authorized participation. Its core meanings are re- 

Bpctively that the government communicates information to the public, the government consults and absorbs public o- 

ihions, the government and the public cooperate equally, the government and the public govern together. On the 

Be hand, this four theoretical models of public participation in the open government data are obvious differences in 

government intention, leading force, information flow, public information awareness and public autonomy. On the 

Cither hand, they have gained good experience support from domestic and foreign public participation practice cases in 
ot open government data. 

2 Keywords: open government data public participation theory of public participation ladder theoretical model 
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